TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE NORTE DE SANTANDER
Magistrado Ponente: Carlos Mario Pefia Diaz
San José de Cucuta, tres (03) de junio de dos mil veinte (2020)

Medio de Control: Control Inmediato de Legalidad

Radicado No: 54-001-23-33-000-2020-000232-00
Acto Decreto No. 339 del 13 de abril de 2020 del
Administrativo: Departamento Norte de Santander

. ASUNTO

Agotado el trdmite de que trata el articulo 185 del CPACA, procede la Sala Plena
del Tribunal Administrativo de Norte de Santander a proferir la sentencia que pone
fin a la actuacion de control inmediato de legalidad (CIL) del Decreto No. 00339 del
13 de abril de 2020, “por el cual se hace un traslado presupuestal en el presupuesto
de Rentas y Recursos de Capital y el Presupuesto de Gastos e Inversion para la
vigencia Fiscal 2020”, expedido por el Gobernador de Norte de Santander.

Il.- ANTECEDENTES
2.1. Actuacion procesal

Mediante auto del 21 de abril de 2020, el Magistrado Sustanciador avoco
conocimiento del presente acto administrativo, con el objeto de efectuar el control
inmediato de legalidad contemplado en los articulos 20 de la Ley 137 de 1994 y 136
del Cdédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

De conformidad con el articulo 151, numeral 14 del CPACA se ordend la fijacion de
aviso por el término de 10 dias, para que los ciudadanos impugnaran o coadyuvaran
la legalidad del Decreto objeto de control.

Asi mismo, se invitd a las entidades publicas, a organizaciones privadas y a
expertos en las materias relacionadas con el tema del proceso a intervenir en el
proceso; ordend comunicar y pedir los antecedentes que dieron lugar a la
expedicion del Decreto en cuestidon y se corrid traslado al delegado de la
Procuraduria General de la Nacion, para que rindiera concepto.

2.2. El Delegado del Ministerio Publico

Guardo silencio



. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS DE LA SALA
3.1. Competencia

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 20 de la Ley 137 de 1994, los
articulos 136 y 151-14 de la Ley 1437 de 2011 del Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (CPACA), le corresponde a la
Sala Plena de esta Corporacion ejercer el control inmediato de legalidad de los actos
administrativos de caracter general proferidos por autoridades del orden territorial
departamental y municipal, en ejercicio de la funcidon administrativa y en desarrollo
de los decretos legislativos expedidos por el Gobierno Nacional durante los estados
de excepcion.

Por lo tanto, en el sub examine, es claro que la Sala Plena del Tribunal
Administrativo de Norte de Santander, es competente, en Unica instancia, para
asumir la revision, andlisis, y control del Decreto 0339 del 13 de abril de 2020
expedido por el Gobernador de Norte de Santander.

3.2. Problema juridico

Se contrae a determinar si en el caso concreto procede efectuar el control inmediato
de legalidad sobre el Decreto 0339 del 13 de abril de 2020, expedido por el
Gobernador de Norte de Santander, o si por el contrario, esta Corporacion debe
abstenerse de ello?

En caso de que resulte afirmativa la respuesta al problema juridico anterior, debera
determinar la Sala si se ajusta a derecho el Decreto 0339 del 13 de abril de 20207

3.3. Marco normativo y jurisprudencial del control inmediato de legalidad

La Ley 1437 de 2011, en el articulo 136 contempla el control inmediato de legalidad
en los siguientes términos:

“ARTICULO 136. CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD. Las medidas de caracter
general que sean dictadas en ejercicio de la funcion administrativa y como desarrollo de
los decretos legislativos durante los Estados de Excepcion, tendran un control inmediato
de legalidad, ejercido por la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo en el lugar donde
se expidan, si se tratare de entidades territoriales, o del Consejo de Estado si emanaren
de autoridades nacionales, de acuerdo con las reglas de competencia establecidas en este
Cadigo.

Las autoridades competentes que los expidan enviardn los actos administrativos a la
autoridad judicial indicada, dentro de las cuarenta y ocho (48) horas siguientes a su
expedicion. Si no se efectuare el envio, la autoridad judicial competente aprehendera de
oficio su conocimiento”.

Se desprenden de la norma en cita, que el control inmediato de legalidad procede
anicamente cuando se configuran los siguientes presupuestos:

a) Debe tratarse de actos juridicos estatales de contenido general o abstracto, es
decir estan excluidos los de caracter particular o concreto.
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b) Los actos deben tener la naturaleza juridica de actos administrativos, esto es,
haber sido proferidos en ejercicio de funcion administrativa.

c) Se requiere que tales actos hayan sido expedidos en desarrollo de los decretos
legislativos proferidos durante los denominados estados de excepcion, esto es, los
previstos en los articulos 212, 213 y 215 de la Constitucidon Politica, denominados,
en su orden: (i) estado de guerra exterior, (ii) estado de conmocion interior vy, (iii)
estado de emergencia econémica, social y ecologica.

A su turno, la competencia para conocer de dicho medio control jurisdiccional y por
tanto para decidir la legalidad o no de los actos administrativos sujetos a dicho tipo
de control esta asignada asi: (i) al Consejo de Estado, si se trata de actos expedidos
por autoridades del orden nacional y (ii) a los Tribunales Administrativos -segun el
lugar donde se expidan-, si son dictados por autoridades del orden territorial de
conformidad con las reglas de asignacion de competencias contenidas,
respectivamente, en los articulos 149 numerales 1 y 14, y 151 numeral 14 de la
misma Ley 1437 de 2011, cuyos procesos por determinacién del legislador son de
Unica instancia.

3.3.1. Declaracion del Estado de Emergencia Economica, Social y Ecolégica
por parte del Gobierno Nacional.

El pasado 11 de marzo, la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) califico el brote
de la enfermedad COVID-19 como una pandemia, por lo que el Ministerio de Salud
y Proteccion Social, mediante Resolucion 385 de 12 de marzo de 2020, declaro «la
emergencia sanitaria en todo el territorio nacional hasta el 30 de mayo de 2020»,
ordenando a los jefes y representantes legales de las entidades publicas y privadas
adoptar las medidas de prevencién y control para evitar la propagaciéon de dicha
enfermedad.

Posteriormente, el sefior Presidente de la Republica a través del Decreto 417 de 17
de marzo de 2020, declar6 el «Estado de Emergencia Econdmica, Social y
Ecolégica en todo el territorio nacional, por el término de 30 dias calendario»,
adoptando las medidas necesarias con el fin de conjurar la crisis e impedir: (i) la
propagacion del COVID-19, y (i) la extension de sus efectos negativos en la
economia y demas sectores de la vida nacional.

3.3.2. Naturaleza y control de los decretos legislativos expedidos en estado
de emergencia

El estado de emergencia econdmica, social y ecoldgica es uno de los estados de
excepcion previstos en el Capitulo 64 del Titulo VII de la Constitucion Politica de
1991 (arts. 212 a 215). De acuerdo con el articulo 215 de la Carta, este procede
cuando sobrevienen hechos distintos a aquéllos que configuran la guerra exterior
(CP, art. 212) y la conmocion interior (CP, art. 213), que perturben o amenacen
perturbar en forma grave e inminente el orden econémico, social y ecolégico del
pais, o que constituyan grave calamidad publica.
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El Consejo de Estado?! indicd que en el caso especifico del estado de emergencia
de que trata el articulo 215 constitucional, se expiden: el Decreto declarativo, es
decir, el que declara la situacion de emergencia y aquellos Decretos con fuerza de
ley, denominados legislativos, destinados a conjurar o remediar, solucionar la crisis
y a impedir la extension de sus efectos.

En palabras del honorable Consejo de Estado?, a los Decretos mencionados se les
atribuyen las siguientes caracteristicas:

- En cuanto a su forma:

= Deben llevar la firma del Presidente de la Republica y de los ministros de su
Gabinete.

= Han de ser motivados, con la expresion de las razones de hecho y de
derecho por las cuales se hace la declaratoria respectiva o por las que se
adoptan las medidas que la desarrollan. Esos motivos deben guardar
correspondencia con los supuestos previstos en la Constitucion para la
declaracion de cada estado de excepcién y con las causas concretas que lo
originaron.

- Respecto de su contenido:

Se distingue entre el decreto que declara el estado de excepcion de los expedidos
con fundamento en dicha declaratoria. Podemos distinguirlos asi:

= En el Decreto que declara la conmocion interior o la emergencia econémica,
social y ecolégica se debe fijar el tiempo de duracion, que podra ser por
periodos de treinta dias, los cuales, sumados, no podran exceder de noventa
en el afio calendario.

» Los Decretos legislativos dictados con fundamento en el estado de excepcion
gue haya sido declarado, deben circunscribirse a las medidas estrictamente
necesarias para afrontar y superar la crisis. Ilgualmente, estas Ultimas deben
ser proporcionales a la gravedad de los hechos y no pueden implicar la
suspension de los derechos humanos ni de las libertades fundamentales, vy,
en todo caso, deberadn respetar las reglas del Derecho Internacional
Humanitario.

- En lo relativo a su control:
Los Decretos legislativos estan sujetos a los siguientes controles:
» Al judicial de la Corte Constitucional, mediante el control automatico, que
obliga al Gobierno Nacional a enviarlos a dicha Corporacion, al dia siguiente

de su expedicion, y si el Gobierno no cumpliere con ese deber, aquélla
aprehendera de oficio y de forma inmediata su conocimiento.

! Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sala Especial de Decision niimero 10, providencia
del 11 de mayo de 2020, rad. 1100103150002020-0094400, C. P. Sandra Lisset Ibarra VVélez.

2 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda, Subseccion A, providencia del
20 de abril de 2020, Rad. 11001-03-15000-2020-01139-00.
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Al politico del Congreso, que puede hacerse efectivo a través de juicio de
responsabilidad por cualquier abuso que los miembros del Gobierno cometan
en el ejercicio de las facultades respectivas, y a través de la atribucion que
esa Corporacion tiene para modificar o derogar en cualquier época las
medidas tomadas mediante los decretos legislativos.

Por su parte, las caracteristicas especificas de los Decretos legislativos expedidos
en el marco del estado de emergencia econdmica, social o ecoldgica son las
siguientes:

Pueden derogar, adicionar o modificar las leyes que sean pertinentes y en
consecuencia tienen los mismos efectos juridicos de una ley, a diferencia de
lo que ocurre con los decretos legislativos proferidos en los estados de guerra
exterior y conmocioén interior, que solo suspenden las leyes que sean
contrarias a la situacién excepcional que se presente.

Los decretos legislativos que desarrollan el estado de emergencia tienen una
vigencia indefinida, esto es, pueden sobrepasar el término por el cual se
declar6 el estado de excepcion. No obstante, si establecen nuevos tributos o
modifican los impuestos existentes, las medidas respectivas regiran solo
hasta el vencimiento de la siguiente vigencia fiscal, salvo que el Congreso
las convierta en permanentes.

Pueden ser derogados, modificados o adicionados por el Congreso, pero la
oportunidad para ello depende de si la iniciativa legislativa es exclusiva del
Gobierno Nacional, o no. Las variables son las siguientes: (a) En aquellas
materias que son de iniciativa legislativa del presidente, la derogacion,
modificacion o adicién de los decretos legislativos de emergencia, por parte
del Congreso, solo es posible durante el afio siguiente a la declaracién de
emergencia. (b) En las materias que los congresistas pueden tener iniciativa
legislativa, el Congreso podra ejercer en todo tiempo dicha facultad.

Finalmente, estos decretos legislativos estan sujetos a la prohibicién de no
desmejorar los derechos sociales de los trabajadores

3.3.5. Los actos susceptibles de control inmediato de legalidad y los requisitos
para la procedencia del medio de control

De acuerdo con los articulos 20, 136 y 185 de la Ley 137 de 1994, los actos
enjuiciables a través del medio de control de legalidad son aquellos que de manera
expresa desarrollan decretos legislativos.

El Consejo de Estado, en providencia emitida dentro del radicado No. 11001-03-15-
000-2020-01123-00, expuso lo siguiente:

“(...) De acuerdo con los articulos 20 de la Ley Estatutaria de los Estados
de Excepcion 137 de 1994 y 136 del Codigo de procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, son objeto del control
inmediato de legalidad por parte del Consejo de Estado “las medidas de
caracter general que sean dictadas en ejercicio de la funcién administrativa
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y como desarrollo de los decretos legislativos durante los Estados de
excepcion” cuando emanen de las autoridades nacionales.

De otra parte, el articulo 185 CPACA determind el tramite que se le debe
impartir al medio de control inmediato de legalidad, sefialando que, “recibida
la copia auténtica del texto de los actos administrativos a los que se refiere
el control inmediato de legalidad de que trata el articulo 136 de este Cadigo
o aprendido de oficio el conocimiento de su legalidad en caso de
inobservancia del deber de envio de los mismos, se procedera asi (...)"

Se reiteran los requisitos para la procedencia del control inmediato de legalidad en:
1) Que se trate de un acto de contenido general; 2) Expedido en ejercicio de la
funcién administrativa y 3) Que el acto tenga como fin desarrollar uno o mas de los
decretos legislativos expedidos durante los estados de excepcion.

Si el acto remitido por la autoridad no cumple una o las dos condiciones sefaladas
anteriormente, el control inmediato de legalidad se torna improcedente y, en
consecuencia, el juez debe abstenerse de avocar el conocimiento para ejercerlo.

4. Del contenido del acto administrativo objeto de revision.

En el presente caso es objeto de control inmediato de legalidad el Decreto No. 0339
del 13 de abril de 2020, expedido por el Gobernador de Norte de Santander,
mediante el cual se hace un traslado presupuestal en el presupuesto general de
renta y recursos de capital y el presupuesto de gastos e inversion para la vigencia
fiscal 2020.

Al revisar el contenido del Decreto 0339 del 13 de abril de 2020, encontramos que
se sustento asi:

“Que, la Ordenanza No. 0028 de 2019 en su articulo 37, faculté al Gobernador del
Departamento, la incorporacién al presupuesto de la presente vigencia fiscal,
recursos, rendimientos y excedentes de cualquier clase provenientes de la Nacién
y otras entidades, fondos especiales, recursos del crédito, regalias e ingresos
propios, Sistema General de participaciones, Fondo de Solidarias y Garantias-
FOSYGA-, de convenios interadministrativos y en general aportes, rendimientos y
excedentes provenientes de entidades publicas y derecho privado, asi como la
creacion y/o modificacion de numerales y rubros dentro del presupuesto y los
traslados presupuestales dentro del mismo, que se requieren para el cabal
funcionamiento de la administracibn departamental. Igualmente, para que
reglamente la ejecucién de ingresos y gastos del Sistema General de
Participaciones de Educacion.

Que en oficio del 8 de abril de 2020, dirigido al Gobernador del departamento, la
doctora Carmen Inés Véasquez Camacho, Ministra de Cultura, presentd los
lineamientos para la ejecucion de los recursos destinados a la seguridad social de
creadores y gestores culturales, en el que sefialé que el Ministerio de Cultura emitid
el Decreto No. 475 den (sic) 2020, estableciendo en su articulo 1, que los alcaldes
y gobernadores deberan realizar la apropiacion y el giro de los recursos
provenientes del 20% de la estampilla pro cultura, destinados a la seguridad social
de creadores y gestores culturales, a mas tardar al 30 de abril de 2020, al
considerar que los beneficios econémicos periddicos, BEPS para creadores y
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gestores culturales ofrecen apoyo econdémico a un segmento de la poblacién
vulnerable del sector cultura y por lo tanto constituyen una medida de proyeccion
frente a la afectacion social generada por la pandemia del COVID 19.

Que segun concepto suscrito por el Jefe de la Oficina Asesora Juridica del
Ministerio de Cultura de fecha 26 de marzo de 2020, sefala que “frente a las
estampillas pro cultura, se encuentran cobijadas por la disposicién del articulo 1
del Decreto 461 de 2020, por lo tanto, podran los Gobernadores y alcaldes
reorientar estos recursos excepto el porcentaje establecido para la seguridad
social del creador y gestor cultural que para la vigencia 2020, corresponde al 20%
de conformidad con el articulo 127 de la ley 2008 de 2019...”

Que, mediante decreto No. 000333 de 02 de abril de 2020, con fundamento en el
Decreto 461 de 2020, que faculté a los Gobernadores para que reorienten las
rentas de destinacion especifica de su entidad territorial, se ordené trasladar la
suma de ($4.500.000.000,000) CUATRO MIL QUINIENTOS MILLONES DE
PESOS correspondientes a la fuente de financiacién 10% de estampilla pro cultura
para la seguridad social del gestor cultural para atender lo correspondiente a la
emergencia econdmica, social y ecologica, en el marco de lo dispuesto en el
Decreto 417 de 2020, abstrayéndose de lo dispuesto en el Decreto 475 de 2020
ya mencionado.

Que, por lo anterior es necesario trasladar los recursos a que hemos hecho
referencia dispuestos en el decreto No. 000333 de 02 de abril de 2020 del rubro
A.2.4.14-3RB ‘“por medio del cual se hace un traslado presupuestal en el
presupuesto de rentas y recursos de capital y el presupuesto de gastos e inversiéon
para la vigencia Fiscal 2020” Atencion al Estado de Emergencia economica, social
y ecoldgica pandemia COVID 19- en el Departamento (Rec. Balance Estampilla
20% y 80% por Estampillas) al rubro A.5.12 RB Fondo de Seguridad Social de los
Artistas Municipales Ley 666 (10% del 80% Est. Procultura) para lo cual se cuenta
con la disponibilidad presupuestal No. 001043 del 08 de abril de 2020 por la suma
de cuatro mil quinientos millones de pesos ($ 4.500.000,00), expedida por el
profesional especializado del area de presupuesto del Departamento Norte de
Santander, acatando con ello el Decreto 475 de 2020 y las orientaciones dadas
por el Ministerio de Cultura en los pronunciamientos a que se ha hecho referencia.

De conformidad con la certificacion expedida por la Tesoreria General de
Departamento de fecha 13 de abril de 2020 hace constar que los recursos
correspondientes para el pago de la seguridad social del creador y gestor cultural
no han sido destinados para gasto alguno y por lo tanto es procedente su
reincorporacion en el rubro A.512RB Fondo de Seguridad Social de los Artistas
Municipales Ley 666.”

A su turno, se dispuso en la parte resolutiva del acto administrativo, lo siguiente:

“‘ARTICULO PRIMERO.TRASLADAR la suma de CUATRO MIL QUINIENTOS
MILLONES DE PESOS M/cte.- ($4.500.000.000,00) del Presupuesto General de
gastos del Departamento Norte de Santander para la vigencia de 2020, asi:

DE
E EGRESOS DEL DEPARTAMENTO
A INVERSION

A.2 SECTOR SALUD



A.2.4. OTROS GASTOS EN SALUD

A2.4.14- Atencion al Estado de Emergencia econdmica, social y ecoldgica
3RB pandemia COVID-19 en el Departamento (Rec.Balance Estampilla
20% y 80% por Estampilla $ 4.500.000.000,00)

SUMA EL CONTRACREDITO

PARA

E EGRESOS DEL DEPARTAMENTO
A INVERSION

A.5 SECTOR CULTURA

A.5.12RB Fondo de Seguridad Social de los artistas municipales Ley 666
(10% del 80% Est. Procultura) $ 4.500.000.000,00

SUMA EL CREDITO: $4.500.000.000,00

ARTICULO SEGUNDO: REMITIR a la Asamblea Departamental copia del
presente acto administrativo, de conformidad con el paragrafo del articulo 37 de la
Ordenanza No. 0028 del 16 de diciembre de 2019, para lo de su competencia’.

Se denota de la lectura del Decreto 339 del 13 de abril de 2020, que se cifie a
trasladar los recursos provenientes del rubro A.2.4.14-3RB Atencién al estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecologica pandemia COVID-19 en el
Departamento (Rc. Balance Estampilla 20% y 80% por Estampilla) al rubro fondo
de seguridad social de los artistas municipales Ley 666. Ello, en aplicacion del
Decreto legislativo 475 de 2020.

Estima la Sala, que en el sub examine se cumple con los requisitos de procedibilidad
para estudiar de fondo el medio de control inmediato de legalidad, comoquiera, que
el Decreto No. 00339 del Departamento Norte de Santander, es de caracter general.
Asi mismo, fue expedido en ejercicio de la funcién administrativa y obedece a una
decision que desarrolla un Decreto Legislativo, esto es, el Decreto 475 del 2020,
expedido por el Gobierno Nacional.

Asi las cosas, pasara la Sala a analizar los requisitos de validez, tanto formales
como materiales, que la Corte Constitucional ha sistematizado en relacion al control
inmediato de legalidad?.

5. Control integral del Decreto 00339 del 13 de abril de 2020

Lo primero que resulta necesario sefalar, es que en el caso examinado el Decreto
proferido por la Gobernacion de Norte de Santander, se expidié como consecuencia
directa de la aplicacion del Decreto legislativo 475 del 2020, mediante el cual el
Gobierno Nacional dispuso:

3 Ver sentencia C-517 de 2017.



“‘DECRETA:

Articulo 1. Adicidnese el siguiente paragrafo transitorio al articulo 38-1 de la Ley
397 de 1997: "Paragrafo transitorio. Los alcaldes y gobernadores de las
entidades territoriales deberan realizar la apropiacién y el giro de los
recursos de gue trata el numeral 4 del presente articulo, a mas tardar el dia
30 de abril de 2020, de acuerdo con el "Manual Operativo, por el cual se
establecen los procedimientos de acreditacion de la condicién de creador y
gestor cultural, para efectos de la asignacion de los beneficios de que trata el
Decreto 2012 del 30 de noviembre de 2017" establecido en la Resolucion del
Ministerio de Cultura 2260 de 2018, modificada por la Resolucién 3153 de 2019."

Articulo 2. Destinacion transitoria de los recursos de la contribucién parafiscal de
espectaculos publicos de artes escénicas. Los recursos derivados de la
contribucién parafiscal cultural a la boleteria de los espectaculos publicos de las
artes escénicas girados o que se giren al 31 de diciembre de 2020 a los municipios
y distritos por el Ministerio de Culturay que a la fecha de expedicion de este decreto
no hayan sido comprometidos, ni obligados, ni ejecutados, podran destinarse
transitoriamente, hasta septiembre 30 de 2021, para apoyar al sector cultural de
las artes escénicas, en las actividades de creacion, formacion virtual, produccion y
circulacion de espectaculos publicos de artes escénicas en cualquier modalidad
(presencial o virtual).

Las secretarias de cultura o quien haga sus veces en los municipios y distritos
podran implementar mecanismos agiles de seleccién de los proyectos que no
deberan superar los 30 dias calendario a partir de la vigencia de este decreto.

Articulo 3. Plazos para la declaracion y el pago de la contribucién parafiscal de
espectaculos publicos de artes escénicas. Los productores responsables de
realizar la declaracion y pago de la contribucion parafiscal de los espectaculos
publicos de las artes escénicas de que trata la ley 1493 de 2011, se sujetaran a los
siguientes plazos:

1. Para productores permanentes:
» Bimestre enero-febrero: hasta el 30 de septiembre de 2020
* Bimestre marzo-abril: hasta 30 de septiembre de 2020

* Bimestre mayo-junio: hasta el 31 de octubre de 2020
» Bimestre julio-Agosto: hasta 31 de octubre de 2020

2. Para productores ocasionales, las boletas y los derechos de asistencia
comercializados y entregados entre marzo y junio de 2020 sujetas al pago de la
contribucién parafiscal cultural podran ser declaradas y pagadas hasta el 30 de
septiembre de 2020.

Articulo 4. Plazos para la declaracion y el pago de la cuota para el desarrollo
cinematografico. Los responsables de declarar y realizar el pago de la cuota para
el desarrollo cinematografico de que trata la ley 814 de 2003, correspondiente a
las actividades realizadas entre los meses de marzo a junio de 2020, podréan.
cumplir con su obligacion tributaria hasta el 30 de septiembre de 2020.
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Articulo 5. Cortometrajes nacionales y Cuota para el desarrollo cinematografico.
Desde el mes de marzo y hasta el mes de junio de 2020, sin perjuicio de otros
requisitos previstos en la Ley 814 de 2003, en concordancia con el decreto 1080
de 2015, para la aplicacion del beneficio la disminucién de la cuota para el
Desarrollo Cinematografico para los exhibidores, se podra acreditar la exhibicion
de cortometrajes nacionales durante ocho (8) dias calendario del respectivo mes.

Articulo 6-. Vigencia. El presenté decreto rige a partir de la fecha de su publicacién
en el Diario Oficial.”

Dicho Decreto legislativo, fue declarado exequible por la Corte Constitucional a
través de la sentencia C-153 de 2020; sentencia, que si bien a la fecha de la
presente decision no ha sido publicada, fue sintetizada mediante el boletin oficial
No. 67 de la Corte Constitucional, en el siguiente contexto.

“Boletin No. 67
Bogoté, 28 de mayo de 2020

La Corte Constitucional, con 9 votos a favor y ponencia de la Magistrada, Gloria
Ortiz Delgado, encontré ajustado a la Constitucion, el Decreto Legislativo 475 del
25 de marzo de 2020, “Por el cual se dictan medidas especiales relacionadas con
el sector Cultura, dentro del Estado de Emergencia Econdmica, Social y
Ecologica”.

El Decreto 475 de 2020 proferido en desarrollo del Decreto Legislativo 417 de 2020
que declaré la emergencia econdémica, social y ecoldgica, fue expedido para
generar mecanismos tendientes a mitigar los efectos econémicos y sociales
causados por la crisis derivada del COVID-19 y aliviar algunas obligaciones
tributarias y financieras de quienes pudieron verse afectados por la situacién, en el
sector de la cultura. Debido al aislamiento social y a sus consecuencias en la
generacion de ingresos individuales y colectivos para los protagonistas de las
artes esceénicas y del sector cinematogréfico, el Decreto 475 de 2020 decidio
establecer medidas tendientes a mejorar la situacion de los creadores y gestores
culturales en materia de seguridad social, promover la generacién de actividades
y de proyectos creativos en las artes escénicas -incluso de caracter virtual-;
extender las fechas de pago para ciertas obligaciones tributarias, Yy flexibilizar las
condiciones de acceso a beneficios tributarios concretos, esta vez en el sector
cinematogréfico.

La Corte Constitucional en cuanto al control formal del decreto, considerd que este
cumple con los requisitos exigidos por la Carta. En lo concerniente al andlisis
material, la Corte llegé a la conclusion, en primer lugar, en el caso de la medida
relacionada con la seguridad social de los creadores y gestores culturales (art. 1),
que ella responde de manera inmediata y eficaz al impacto directo que la crisis
genera sobre estos protagonistas del sector cultural y que le ayuda a este grupo
poblacional de adultos mayores o de la tercera edad, a disminuir el riesgo
relacionado con no poder pagar su afiliacién a la seguridad social o cubrir sus
necesidades béasicas. Se trata entonces de una medida que cumple con los juicios
sefialados en la jurisprudencia destinados a verificar el respeto a la Constitucion,
que no obstante estar relacionada con el recaudo anticipado de recursos
enddgenos de las entidades territoriales, no es contraria a la Carta, porgue se trata
de dineros que se destinan exclusivamente a la seguridad social de los gestores
culturales, que deben ser administrados conforme a las reglas fijadas por el
Legislador, que se limitan al anticipo de la fecha del recaudo y que ademas
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promueven una modificacion amparada en circunstancias “excepcionales’, ligadas
a la necesidad de “estabilidad econémica interna”.

En segundo lugar, en cuanto a las medidas relacionadas con el cambio de la
destinacion de parafiscales orientados a la construccibn o mejoramiento de
escenarios y orientados ahora hacia la realizacion de proyectos culturales dentro
del mismo sector (art. 2), la Corte encontré que la medida responde de manera
directa a las necesidades planteadas por el decreto que declard el estado de
excepcién, en tanto que el impacto econdémico a las empresas y organizaciones
culturales ha sido grande y la medida promueve nuevos procesos creativos
presenciales o virtuales destinados a apoyar a las artes escénicas. La Corte
concluyéd a su vez, que la medida cumple con los juicios constitucionales
mencionados de manera general y en lo que concierne al cambio de la destinacion
especifica, considerd que no se alterd su finalidad de beneficiar los espectaculos
publicos de las artes escénicas y favorece a los agentes culturales de ese sector,
lo que se hizo sin alterar los recursos ya comprometidos, obligados, o ejecutados,
por las entidades territoriales, por lo que la medida es constitucional.

En tercer lugar, en lo relacionado con la ampliacién de los plazos para el pago de
obligaciones tributarias consignada en el articulo 3 del decreto, que recoge la
medida relacionada con la modificacion transitoria de la fecha de recaudo de
la contribucion parafiscal de espectaculos publicos contenida en la Ley 1493 de
2011 y el articulo 4° que amplia el tiempo para el pago de la cuota de desarrollo
cinematografico en ese ambito, la Corte consider6 que se trata de medidas que en
consonancia con la crisis enunciada y la pretension de favorecer la liquidez del
sector, mitigan efectivamente el impacto econémico que se generan con las
medidas de aislamiento, lo que supone que se trata de decisiones del legislador
extraordinario que superan también los juicios de constitucionalidad material
descritos.

Finalmente, en lo que respecta a la modificacion relacionada con la reduccion de
15 a 8 dias calendario para acceder al beneficio de la disminucién de la Cuota para
el Desarrollo Cinematografico, prescrita en el articulo 5 del Decreto 475 de 2020,
dijo la Corte que se trata de una medida que también cumple con los juicios
enunciados, por ser compatible con los esfuerzos de favorecer y ampliar en medio
de la crisis, el acceso a un beneficio tributario, del sector cinematografico afectado.

El Magistrado Antonio José Lizarazo aclar6 su voto sobre algunos aspectos de la
decision.”
Quiere significar lo anterior, que el Decreto 339 del 13 de abril de 2020, fue expedido
como consecuencia de un Decreto legislativo ajustado a la Constitucion. No

obstante, la Sala Plena se servira ejercer el control de legalidad, en relacion a la
forma en que la Administracion Departamental desarroll6 el Decreto 475 de 2020.

» Cumplimiento de los Requisitos formales:

En el sub lite, el Decreto 339 del 2020 fue suscrito por el Gobernador de Norte de
Santander, actuando en aplicacion de la Ordenanza No. 028 del 2019, mediante la
cual “SE ADOPTA EL PRESUPUESTO GENERAL DE RENTAS, RECURSOS DE
CAPITAL Y GASTOS DEL DEPARTAMENTO NORTE DE SANTANDER, PARA LA
VIGENCIA FISCAL DEL PRIMERO (1) DE ENERO AL TREINTA Y UNO (31) DE
DICIEMBRE DEL ANO DOS MIL VEINTE (2020)”, en la que se otorgaron entre otras
facultades, la posibilidad de realizar los traslados presupuestales que se requieran
para el cabal funcionamiento de la administracion departamental.
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Se trata de un tema relacionado con el traslado de un rubro al sector cultura, que
sin duda, tiene incidencia en el fisco departamental.

También se advierte, que el Decreto examinado tiene los elementos suficientes que
permiten su identificacion, como el numero, la fecha, la identificacion de las
facultades que permiten su expedicién, la motivacion, el articulado y la firma de la
autoridad que lo suscribe, el Gobernador del Departamento de Norte de Santander.

En este orden, el acto administrativo sometido a estudio cumple con los requisitos
de forma, lo que habilita el estudio los requisitos sustanciales.

e Cumplimiento de los requisitos de fondo:

Primigeniamente, debe indicar la Sala, que mediante el Decreto 339 del 2020, se
ordené un traslado de CUATRO MIL QUINIENTOS MILLONES DE PESOS
($4.500.000.000,00) del presupuesto general del Departamento para la vigencia
2020 al sector cultura, de tal suerte, que la Sala habra de hacer referencia a las
normas que se enuncian en el acto administrativo objeto de control y las que se
refieren a los movimientos presupuestales.

La Corte Constitucional en sentencia C-015 de 2016, defini6 el presupuesto publico,
como una herramienta fundamental para la ejecucién de la politica econdmica del
Estado, a través de la cual ejerce su funcion de financiador o proveedor directo de
bienes y servicios y se atiende el funcionamiento de sus entidades y el
financiamiento adquirido para el desarrollo de sus actividades.

Dicha Corporacion ha sefalado que el presupuesto se encuentra supeditado a los
principios y directrices fijados en la Constitucion y en la Ley Organica.

En tal sentido, el principio de legalidad en materia presupuestal implica, por una
parte, que "no se puede percibir una renta o efectuar un gasto que no se encuentren
incorporados en el presupuesto”, y por otra, que "el presupuesto de la nacién, como
un estimativo de los ingresos y autorizacion de los gastos publicos, debe ser fijado
por el Congreso".

Ahora bien, el principio democratico en el proceso presupuestal ha sido explicado
por la Corte Constitucional asi (sentencias C-947/2002, C-148/2003, C-652/2015):

“(...) 11. El conjunto de reglas que fija la Constitucion Politica en materia de la
determinacion del presupuesto, esta basada en la vigencia efectiva del principio
democratico, a través de la sujecién de la definicién del gasto publico a la decisién
de los 6rganos de representacion. Asi, en los términos del articulo 345 C.P., en
tiempo de paz no se podra percibir contribucién o impuesto que no figure en el
presupuesto de rentas, ni hacer erogacion al tesoro que no se halle incluida en el
de gastos. De manera correlativa, el precepto constitucional dispone que tampoco
podra hacerse ningln gasto publico que no haya sido decretado por el Congreso,
por las asambleas departamentales, o por los concejos distritales o municipales, ni
transferir crédito alguno a objeto no previsto en el respectivo presupuesto. A su
vez, el articulo 347 C.P. establece que el proyecto de ley de apropiaciones debera
contener la totalidad de los gastos que el Estado pretenda realizar durante la
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vigencia fiscal respectiva. Estas condiciones han sido enmarcadas por la doctrina
bajo el principio de legalidad del presupuesto. ( ...)

En consonancia con ello, el numeral 5° del articulo 300 y el articulo 352 de la
Constitucion Politica, frente al orden departamental, refieren:

“...) ARTICULO 300. Corresponde a las Asambleas Departamentales, por medio
de ordenanzas: (...)

5. Expedir las normas organicas del presupuesto departamental y el
presupuesto anual de rentas y gastos. (...)

ARTICULO 352. Ademas de lo sefialado en esta Constitucion, la ley organica del
presupuesto regulara lo concerniente a la programacion, aprobacion, modificacion,
ejecucién de los presupuestos de la Nacion, de las entidades territoriales y de los
entes descentralizados de cualquier nivel administrativo, y su coordinacion con el
plan nacional de desarrollo, asi como también la capacidad de los organismos y
entidades estatales para contratar.”

Ahora bien, existe la posibilidad de que el presupuesto tenga que ser ajustado por
diferentes circunstancias. En ese caso, el Estatuto Organico del Presupuesto, en
sus articulos 76 a 88 se encarga de establecer las reglas para la modificacion del
mismo.

Sobre el particular, el Consejo De Estado Sala de Consulta y Servicio Civil,
Consejero Ponente: William Zambrano Cetina Bogota, D.C., en proveido del (5)
cinco de junio de 2008, Radicacion No. 1.889 11001-03-06-000-2008-0022-00,
indica sobre las modificaciones presupuestales:

“Por disposicion constitucional, la programacion, aprobacién, modificacion y
ejecucién de los presupuestos de los municipios, como entidades territoriales que
son, se regulan por la misma Constitucion, la ley Organica del Presupuesto y las
normas organicas que compete dictar a los concejos en ejercicio de la atribucién
conferida por el articulo 313, numeral 5°, superior, aplicando en lo pertinente “los
principios y las disposiciones” establecidos en el Titulo Xl de la Carta.

El Estatuto Organico del Presupuesto, compilado en el decreto nacional 111 de
1996, determina las reglas para las “modificaciones al presupuesto”, como parte
de la ejecucién del mismo, en los articulos 76, 77, 79, 80, 81, 82, 83 y 84, conforme
a los cuales pueden darse las siguientes situaciones:

a) La reduccion o el aplazamiento de las apropiaciones presupuestales, total o
parcialmente, porque los recaudos del afio pueden ser inferiores a los
compromisos; 0 nNo se aprobaron nuevos recursos; 0 los nuevos recursos
aprobados resultan insuficientes; o no se perfeccionan los recursos de crédito
autorizados; o por razones de coherencia macroeconomica.

El Gobierno Nacional, por decreto y previo concepto del Consejo de Ministros,
sefala las apropiaciones que deben reducirse o aplazarse. La competencia se
radica en el Gobierno Nacional pues la jurisprudencia ha interpretado que las
reducciones o aplazamientos no maodifican el presupuesto, en sentido estricto; pero
si deben tomarse en forma razonable y proporcionada y a través de un acto
administrativo sujeto a control judicial.31
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b) Las adiciones al presupuesto o créditos adicionales, para aumentar el monto de
las apropiaciones o complementar las insuficientes, o ampliar los servicios
existentes, o establecer nuevos servicios autorizados por la ley. La jurisprudencia
distingue los créditos suplementales, que corresponden al aumento de una
determinada apropiacion, y los créditos extraordinarios, cuando se crea una
partida.En ambos casos la competencia es del Congreso a iniciativa del Gobierno
Nacional, porgue se estan variando las partidas que el mismo Congreso aprobd.
El Gobierno Nacional asume esta competencia cuando las adiciones sean Unica 'y
exclusivamente para atender gastos ocasionados por la declaratoria de estados de
excepcion.

c¢) Los movimientos presupuestales consistentes en aumentar una partida (crédito)

disminuyendo otra (contracrédito), sin alterar el monto total de los presupuestos de
funcionamiento, inversion o servicio de la deuda, en cada seccidn presupuestal, o
sea, que solo afectan el anexo del decreto de liquidacion del presupuesto, se
denominan “traslados presupuestales internos”. 33 Competen al jefe del érgano
respectivo, mediante resolucion que debe ser refrendada por la Direccion General
del Presupuesto del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, para su validez, y
concepto previo favorable del Departamento de Planeacién Nacional si se trata del
presupuesto de inversion.”

El Consejo de Estado en el concepto citado en parrafos precedentes, indica que los
movimientos presupuestales son operaciones a través de las cuales se adelantan
tanto créditos como contracréditos en el presupuesto.

El Departamento Nacional de Planeacion, en su Manual de Inversion Puablica del
afio 2016, sefaldé que existian dos modalidades de movimientos: los traslados
presupuestales que conllevan adiciones presupuestales y los traslados
presupuestales internos. En tratandose de los traslados que afectan los totales por
nivel rentistico y el monto del gasto de inversion a nivel de programa y subprograma,
son modificaciones al presupuesto, que deben ser aprobados por el legislativo.
Mientras que, el traslado interno, puede ser llevado a cabo por el ejecutivo.

El articulo 2.8.1.5.6 del Decreto Unico Reglamentario del Sector Hacienda y Crédito
Publico reglamenté los traslados internos para las entidades del orden nacional, asi:

“ARTICULO 2.8.1.5.6. Modificaciones al Detalle del Gasto. Las modificaciones al
anexo del decreto de liquidacién que no modifiquen en cada seccion presupuestal
el monto total de sus apropiaciones de funcionamiento, servicio de la deuda o los
programas Yy subprogramas de inversion aprobados por el Congreso de la
Republica, se realizaran mediante resolucion expedida por el jefe del 6rgano
respectivo. En el caso de los establecimientos publicos del orden nacional, estas
modificaciones se haran por resolucion o acuerdo de las Juntas o Consejos
Directivos, o por resolucién del representante legal en caso de no existir aquellas.

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico - Direccion General del Presupuesto
Puablico Nacional, aprobard las operaciones presupuestales contenidas en las
resoluciones o acuerdos una vez se realice el registro de las solicitudes en el
Sistema Integrado de Informacion Financiera SIIF Nacion.
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Si se trata de gastos de inversion, la aprobacién requerira previo concepto
favorable del Departamento Nacional de Planeacion- Direccién de Inversiones y
Finanzas Publicas sobre las operaciones presupuestales contenidas en los
proyectos de resoluciones o acuerdos Yy verificacion del registro de las solicitudes
en el Sistema Unificado de Inversion y Finanzas Publicas SUIFP.

La Direccion General de Crédito Publico y Tesoro Nacional, con base en las
modificaciones de que tratan los incisos anteriores, realizarq los ajustes al
Programa Anual Mensualizado de Caja - PAC consultando la informacién
registrada en el Sistema Integrado de Informacion Financiera SIIF Nacién. Los
organos publicos que requieran conocer las modificaciones al anexo del decreto
de liquidacion deberan acceder a las mismas a través del Sistema Integrado de
Informacion Financiera SIIF Nacién. (...)”

En lo referente a las entidades territoriales, la Sala de Consulta del Consejo de
Estado -CE Consulta, 5 Jun. 2008, el 1001-03-06-000-2008-00022-00(1889), W.
Zambrano- ha extrapolado esta disposicion indicando su aplicabilidad en los
ambitos municipal y departamental:

"(...) [Los traslados presupuestales internos Competen al jefe del 6rgano
respectivo, mediante resolucion que debe ser refrendada por la Direccion General
del Presupuesto del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, para su validez, y
concepto previo favorable del Departamento de Planeacion Nacional si se trata del
presupuesto de inversion.

Por su parte, en relacién con el articulo 110 del mismo Decreto Ley | 1 1 de 1996,
con base en el cual se pregunta si el alcalde podria realizar traslados
presupuestales sin autorizacion del concejo (pregunta 4), la Sala observa que
dicho articulo no modifica ni crea excepciones respecto de las reglas antes
mencionadas. En ese sentido, la capacidad para contratar que se regula en esa
disposicién legal, no se extiende a la posibilidad de modificar el presupuesto por
fuera de lo previsto en las normas presupuestales aplicables en cada caso
particular. (...)".

Se traduce lo anterior, en que los traslados presupuestales que solamente
aumentan una partida disminuyendo correlativamente otra y no modifican el nivel
de desagregacion general aprobado por el Concejo Municipal, pueden efectuarse
por Decreto o Resolucion; mientras que las que si lo hacen se traducen en adiciones
presupuestales que deben contar con autorizacion de la citada Corporacion.

Pues bien, a la par de lo anterior y en contexto con el control inmediato de legalidad
de la referencia, tenemos que el Gobierno Nacional expidio el Decreto legislativo
475 de 2020, que tuvo entre otras consideraciones, lo siguiente:

¢ Que en el ordenamiento juridico colombiano cuenta con acciones dirigidas a
beneficio de la seguridad social de las personas que acreditan la condicién
de creador y gestor cultural en Colombia, de conformidad con lo establecido
en el numeral 4 del articulo 38-1 de la Ley 397 de 197, adicionado por el
articulo 2 de la Ley 666 de 2001 y reglamentado por el Decreto 2012 de 2017,
el cual establece que el 10% de la asignacion de los recursos del recaudo de
la estampilla “procultura” de los municipios, distritos y departamento, deben
destinarse de manera exclusiva a beneficio de seguridad social de dicha
poblacion.
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e Que el articulo 127 de la Ley 2008 de 2019 establecio: “durante la vigencia
del 2020 el porcentaje a que hace referencia el numeral 4 del articulo 38-1
de la Ley 397 de 1997 sera del veinte por ciento (20%)”.

¢ Que la poblacion vinculada como creadores y gestores culturales dadas las
limitaciones existentes para realizar las actividades promocionales con
ocasion de la necesidad de aislamiento, dificulta per se obtener con su
trabajo recursos para su subsistencia, esto es, su seguridad social, que se
traduce entre otros en asistencia médica, es por ello, que se hace necesario
tomar medidas extraordinarias que les permitan tener recursos econémicos
de otra fuente diferente a su trabajo, como lo es el aporte a la seguridad social
que proporciona la estampilla “procultura”.

¢ Que, en consecuencia, el derecho al minimo vital de las personas dedicadas
a las actividades artisticas o de gestion cultural se encuentra comprometido,
por lo que se requiere que los alcaldes y gobernadores realicen el giro de los
recursos de que trata el numeral 4 del articulo 38-1 de la Ley 397 de 1997,
con el fin de contribuir a la seguridad del creador y del gestor cultural.

Bajo este contexto, tenemos que el Gobernador de Norte de Santander, en uso de
las facultades otorgadas en la Ordenanza No. 028 del 16 de diciembre de 2019 y
acatando el decreto 475 de 2020, expidi6 el Decreto 339 del 2020, en el que dispuso
del traslado del Presupuesto General de gastos del Departamento al Fondo de
Seguridad Social de los Artistas Municipales Ley 666.

Entonces, el Decreto 339 del 13 de abril de 2020, se limit6 a la aplicacién del Decreto
475 de 2020; decreto legislativo, que fue declarado exequible por la Corte
Constitucional segun sentencia C-153 de 2020, lo que conduce a que se decrete la
legalidad del acto administrativo sujeto a control inmediato de legalidad en esta
oportunidad, cumpliendo asi, con los requisitos de conexidad y proporcionalidad

Asi las cosas, la Sala Plena del Tribunal Administrativo de Norte Santander,
declarara ajustado a derecho el Decreto 0339 del 13 de abril de 2020, expedido por
el Gobernador de Norte de Santander.

Finalmente, cabe advertir, que el honorable Consejo de Estado ha sefialado frente
a los alcances del control automatico de juridicidad practicado frente a los decretos
proferidos por las autoridades administrativas como desarrollo de los decretos
legislativos que se dictan durante los estados de excepcion, entre otras
caracteristicas, que hace transito a cosa juzgada relativa, y “su compatibilidad y/o
coexistencia con los cauces procesales ordinarios a través de los cuales resulta
posible que cualquier ciudadano cuestione la legalidad de los actos administrativos”.

Asi, en auto interlocutorio del 16 de abrii de 2020, radicacion:
110010315000202000990-00, C. P. HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ Bogota, se
sefalo:

“12. Por ultimo, el Consejo de Estado18 ha considerado que el medio de
control inmediato de legalidad se caracteriza por ser: i) jurisdiccional, ii)
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automatico, iii) inmediato, iv) oficioso, v) auténomo, vi) integral, vii)
compatible y coexistente, y viii) hace transito a cosa juzgada relativa.”

Asi las cosas, sin perjuicio de la decisién que adopta la Sala en esta oportunidad,
se aclara, que la jurisdiccion contenciosa puede efectuar un juicio de legalidad
amplio sobre el ejercicio de las competencias excepcionales de las autoridades
administrativas, a través de los mecanismos ordinarios que prevé el ordenamiento
juridico, tales como el medio de control de nulidad simple.

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena del Tribunal Administrativo de Norte de
Santander, administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la
Ley,

RESUELVE

PRIMERO: DECLARAR ajustado a derecho el Decreto 0339 del 13 de abril de
2020, proferido por el Gobernador de Norte de Santander, por lo expuesto en la
parte motiva de esta sentencia. Sin perjuicio de lo anterior, ADVERTIR que la
presente decision hace transito a cosa juzgada relativa, por lo que la jurisdiccion
contenciosa puede efectuar un juicio de legalidad amplio sobre el ejercicio de las
competencias excepcionales de las autoridades administrativas, a través de los
mecanismos ordinarios que preveé el ordenamiento juridico.

SEGUNDO: Por medio de la Secretaria de la Corporacién, NOTIFICAR la presente
decision al Gobernador de Norte de Santander y al Procurador Judicial Delegado
del Ministerio Publico; igualmente, PUBLICAR la decision en el sitio web de la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo.

TERCERO: Una vez en firme la presente providencia, ARCHIVESE el expediente.

COPIESE, NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE

(Esta providencia fue discutida y aprobada en Sala Plena del _03 de junio de 2020)

CARLOS MARIO PENA DIAZ
Magistrado.-

HERNANDO AYALA PENARANDA
Magistrado.-
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MARIA JOSEFINA IBARRA RODRIGUEZ
Magistrada.-

EDGAR ENRIQUE BERNAL JAUREGUI
Magistrado.-

ROBIEL AMED VARGAS GONZALEZ
Magistrado.-



